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be  larger  than what  the newspapers are able  to extract because of knowledge externalities, 
public  good  characteristics  of  investigative  journalism  and  non‐appropriability  of  consumer 
surplus. A free market will then underinvest  in  journalism. Problems related to economies of 
scale and scope  further  imply  that  the number of newspapers and  their circulations may be 
too  small, while  advertising  can  give newspapers  too  strong  incentives  to  aim  for  the mass 
market.  According  to  the  media  economics  literature,  a  preferential  VAT  regime  provides 
higher differentiation  incentives  for existing newspapers, while a  tax deduction  for editorial 
expenses  is well  suited  to  increase  journalistic  investments. Micro  economic  theory  further 













Taberno, 2006). Controversies of taxes also have a  long history, and for the media  industry  it 
dates back  to protests against  the British stamp duty  that was  introduced on newspapers  in 
the  early  1700s.  The  Examiner,  started  in  1808,  consistently  labeled  the  duty  a  “tax  on 
knowledge”, and this slogan is still used by the media industry today. Some publishers refused 
to pay the stamp duty, claiming that the tax restricted circulation of journals to people of high 
income.  Incidentally, there  is some evidence that the tax was used at  least partly to obstruct 
the  radical  press,  and  thus  to  reduce  newspaper  circulation  (Simkin,  2012).  Modern  press 
policies  typically  have  the  opposite  objectives.  A  major  aim  is  to  increase  circulation  and 
educate the people.  




while  it  is perceived as an obstacle  for a  free press  in   more market oriented countries. The 
background  for Krumsvik’s  claim  is an early  study by Picard  (1985) and more  recent  studies 
such as Hallin and Mancini (2004). The latter analyzed public policies towards the media sector 
in 18 countries  in Western Europe and North America. Countries  like France,  Italy, Belgium, 
Norway and Sweden were  found  to have highly  interventionist policies, while market  forces 
dominate the newspaper  industry  in  for  instance the US and the UK. That being said, also  in 
these countries, newspapers receive substantial subsidies (Nielsen and Linnebank, 2011). 





“in respect of  the  free press” deliberately avoided  formulating measures  that would make  it 
possible to evaluate the efficiency of its media policy.1 It is not immediately clear that the ideal 
of  an  independent  and  critical press  is  a  good  argument  for not  analyzing whether policies 
work or not. However,  it does give  support  to Picard’s  (2007) claim  that “The Nordic model 
appears  to  be  based  more  on  rhetoric  and  good  intentions  than  actually  producing  and 
operating a system of support that leads to the desired outcomes.” Unfortunately, it is reason 
to believe  that  this  is  true  for media  support  systems  in most countries. Sánchez‐Tabernero 
(2006, p. 24),  for  instance, argues  that  France  leads  the way  in using a protectionist media 
policy “for reasons of cultural tradition”.	
It  is customary  to distinguish between direct and  indirect media support  (Picard and 
Grönlund, 2003). In contrast to direct aid, indirect aid does not enter as observable items in a 
firm's  financial  statement. Earlier,  reduced postal  and  telecommunications  rates used  to be 








no  indications  that  subsidies make  the  press  less  critical. On  the  contrary,  they  argue  that 
some of  the most  critical  voices against governments depend on press  subsidies  to  survive. 
Others are much more sceptical (see Sánchez‐Tabernero, 2006, for a good discussion), and  in 






muster  widespread  support  in  favor  of  a  system  that  has  continuously  been  criticized  for 
undermining  both  press  freedom  and  freedom  of  competition”.2  In  a  recent  review  of  the 
literature  on  the  political  economy  of  mass  media,  Prat  and  Strömberg  (2011)  argue  that 
“different sources of evidence provide support for the idea that ownership plurality is the most 
effective defence against capture”.	
The  rest  of  this  article  is  organized  as  follows.  In  Section  2  we  summarize  some 
common welfare economics arguments  for why  it may be optimal  to  subsidize media  firms. 
We  limit our  attention  to newspaper  support  though many of  the  arguments  also hold  for 
television and radio (public broadcasters are the biggest recipients of media support  in many 
countries).  In section 3 we present a theoretical framework for analyzing the effects of taxes 
and  subsidies  on  newspapers’  pricing  behavior,  quality  investments  and  differentiation 
incentives. We also discuss their usefulness in ensuring newspaper survival. Our main focus is 
on  literature which  considers  indirect media  support, as  this  is more demanding  to analyze 
than direct support (e.g. pure money transfers). In section 4 we present some empirical work 
on the effect of subsidies. Most of this literature discusses direct subsidies. As pointed out by 
















identified,  one  should  design  schemes  that  directly  address  the  inefficiency. However,  one 




Market  failure  in the media  industry can take many  forms. The most obvious can be 
identified from economic theory of knowledge and information, hereunder economies of scale 
in knowledge production, pure and pecuniary knowledge externalities, public good aspects of 
investigative  journalism  and  network  externalities  associated  with  small  language 
communities.  Another  important  source  of  market  failure  is  associated  with  the  theory  of 
imperfections  in  two‐sided markets. Newspapers  are platforms  that  internalize  externalities 
between readers and advertisers, but there is no guarantee that they will do this in an optimal 
way from a welfare theoretical point of view. The structure of the newspaper market  is such 




Journalists  are  knowledge  workers.  The  main  reason  for  subsidizing  production  of 






that many  online  newspapers  and  free  of  charge newspapers more  or  less  live  off  copying 
material  from  others.  It  is  not  completely  free  to  make  a  newspaper  this  way  and  news 
decreases  in value when  it  is no  longer  fresh and exclusive, but  there  is  little doubt  that the 
reuse of material generates large values that do not accrue to the editorial staff that originally 
produced  it.  Another  variant  of  the  same mechanism  is  that  editors  build  on  each  other's 
stories. When editorial staff are considering whether  to  look  into an  issue,  they do not  take 
into  account  that  they  also  create  value  for  other  editors  who  with  moderate  additional 
investments can continue to pursue the case with their own approach. These are examples of 




on  more  than  100 000  news  items  from  traditional  newspapers,  internet  newspapers, 
magazines, news agencies, radio and TV, and  it documents that news spread across different 





of  becoming  the  first  to  patent  or  copyright  the  product.  A  parallel  in  the  media  world  would  be 







of  about  75 000  news  items.  The  low  cost  of  disseminating  news  online  is  probably  a 
contributing  factor  to  the growth.  In a  similar  study, Erdal  (2010) maps  the  flow of news  in 
Norway and finds that about half of the articles in the national newspapers were produced by 
in‐house  editorial  staff,  while  the  other  half  was  redistribution  of  material  from  other 
newsrooms.  
2.1.2 Externalities	between	citizens 
Readers buy newspapers  to  keep up  to date.  In part,  this  is  consumption, not  very 
different  from other  types of entertainment, but newspaper  reading  also helps  to maintain 
people’s literacy and strengthen their knowledge base. This may be considered an investment 
in human capital. A person who never reads newspapers or otherwise stays updated on what 
happens  in  society  is  likely  to be  inhibited both within and outside of  the workplace, and  is 
likely to be vulnerable  in restructuring processes.  In a welfare society, this will have negative 
effects  on  other  taxpayers.  Moreover,  such  persons  will  not  be  able  to  manage  their 
democratic rights  in a satisfactory way.  Informed citizens make better decisions, not only for 
themselves but also for their children and in politics. Hence, the whole community benefits to 
some extent  from high  levels of newspaper circulation.  If  the price of newspapers  is  initially 
high and newspaper consumption low, the social return on newspaper subsidies that increases 
consumption  among  groups  with  low  purchasing  power  may  be  positive.  It  may  also  be 
desirable to subsidize certain types of newspaper contents that are little in demand because of 







At  the outset, public goods must be provided  collectively because  the benefits  they 
generate  cannot  be  easily  confined  to  those  who  pay  for  them.  Not  only  are  they  non‐
excludable, but  they are also non‐rivalrous, meaning  that one person’s use does not  reduce 
the availability to others. Classical examples of public goods are flood control systems, street 
lighting and national defence. These are only  to a  small extent produced  in private markets 
because it is expensive or impossible to charge anyone for them. 




only  those  who  pay  for  and  read  newspapers.  In  most  developed  countries,  government 
expenditures are  in  the order of 30‐50 percent of GDP.  It  is also common  that governments 
manage large public funds, and have significant ownership stakes in private sector companies. 
One  can  hardly  overestimate  the  value  to  society  of  having  the  enormous  cash  flows 
generated  by  government  consumption,  transfers  and  investments monitored  and  debated 
constantly. Good journalism also contributes to building of institutions and inhibits negligence, 
unethical  behavior  and  crime.  Bhattacharyya  and  Hodler  (2010)  find  that  countries  with 
valuable  natural  resources  more  frequently  face  problems  with  corruption  than  other 
countries,  but  that  high  quality  of  the  democratic  institutions  counters  the  problem.  In 






The  importance  of  the  media  for  local  democracy  has  recently  been  empirically 
documented  by  the  German  economists  Bruns  and  Himmler  (2011).  They  emphasize  that 
radio,  television  and  the  internet  are  alternative  sources  of  information  about  the  national 
politics,  but  local  newspapers  dominate  when  it  comes  to  monitoring  the  local  decision 
making.  Their  data  material  covers  150  Norwegian  newspapers  and  more  than  400 
municipalities  in  the  years  2001  to  2005.  They  view  Norway  as  an  interesting  laboratory 
because  the  country  has  both  high  newspaper  coverage  and  a  decentralized  management 
structure with many small municipalities.   After having controlled  for observable differences 
between  the municipalities  such as  size, population density,  income and education  level, as 
well  as possible unobserved permanent differences  in  efficiency, Bruns  and Himmler  find  a 
positive  correlation  between  the  distribution  of  local  newspapers  and  efficiency  in  the 




effect  is particularly strong  in small municipalities, defined as municipalities with  fewer  than 
10 000 inhabitants. 
2.3 Consumer	surplus	
Another  form of market  failure  relates  to  the  concept of  consumer  surplus. Even  if 
newspapers were perfect monopolies and could charge for all re‐use of material, they would 
not  be  able  to  extract  the  individual  reader's  full  willingness  to  pay  without  requiring  a 
different payment from each reader. Such perfect price discrimination is impossible to achieve 
in practice. Simply put, there may be one or more buyers who think the product is just worth 
its price  and who will not buy  the newspaper  if  it  costs more. Most  readers, however, will 
tolerate a moderate price  increase. For  these  customers,  the value of  the product  is higher 
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than  the price. This  implies  that  there will exist  journalistic projects  that are not undertaken 
despite  the  fact  that  the  total  value  for  readers  is  higher  than  the  cost  of  producing  the 
material.  
If we  look  at  a  possible  newspaper  article  as  a  product  of  knowledge,  it  is  easy  to 
imagine that the value for some readers may be far higher than the Euro or so that it costs. An 
example might be  so‐called  consumer  journalism  that provides guidelines  to  the  individuals 
before  major  purchases.  The  consumer  surplus  that  newspapers  generate  for  private 
individuals, however, may not be very different from the consumer surplus generated by other 
products. For business customers, on the other hand, the value of newspapers may be much 
higher compared  to  the price. Through  the media, businesses obtain  information on  trends, 




The  cost  structure  in  the media  industry gives  rise  to  significant economies of  scale 
and scope. As with many informational goods, the bulk of the cost is associated with producing 
the  first  copy  (hence  there  are  high  fixed  costs)  while  it  is  relatively  cheap  to  distribute 





First  of  all,  the  fixed  costs mean  that  it  is  not  possible  for  a  newspaper  to  survive 
without reaching a critical  level of revenue from advertising and readers. This  implies that  in 
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small  markets,  it  may  not  be  possible  to  operate  even  one  newspaper  at  a  profit,  and  in 
















5  In general,  there  is a  trade‐off between “static” and “dynamic” efficiency. Simple economic analysis 
suggests that the price of knowledge already developed should be close to zero, so that everyone that 
can benefit  from  the knowledge will have access  to  it. From  this perspective, online newspapers are 
correctly priced. The problem  is that such pricing  leads to dynamic or  long‐term  inefficiency. Who will 
invest in developing material if they do not get paid? This is the problem newspapers face today. They 
are not able to charge readers as much as before, and they have also lost a lot of the advertising market 





goods,  and  they  have most  likely  increased  total  newspaper  consumption  even  though  the 
effect on the printed newspaper circulation has been negative. From a democratic and income 
distribution perspective,  it  is especially valuable  that online newspapers  reach out  to groups 
with low purchasing power. The problem with free newspapers is that both the quality and the 
diversity will be badly affected. We return to this issue later. 
Economies  of  scale  are  used  to  justify  subsidies  also  to  other media  products  than 
newspapers.  Examples  include  books,  films  and music.  The  argument  is  that  the  high  fixed 
costs associated with producing the  first  issue provides  little width and cultural diversity. On 
the other hand,  it must be noted that there are many markets where economies of scale are 
significant without  the producers  receiving  subsidies, and one  can  imagine  situations where 




Although  economic  theory does not provide  an unambiguous basis  for determining 
whether a  free market produces  too much or  too  little diversity of newspapers, we observe 
that increased diversity is a common political goal used to justify press subsidies. If this goal is 























helping  traditional  newspapers  to  transform  to  the  digital  area).  In  the  absence  of market 
failure, this  is not a valid argument. Financial markets would then provide funds  if and only  if 
such an adjustment is profitable (in expectation). However, credit market imperfections create 
inefficiencies  that might  call  for  public  interventions  and  subsidization. A  problem,  though, 
known both from micro‐ and macro analyses, is that such aid has strong tendencies to become 
permanent. This may prevent modernization and productivity. The media  industry  is not very 
different  from  other  industries  with  respect  to  arguments  in  favor  of,  and  against,  infant 
industry  support  and  support  for  restructuring  of  incumbent  firms.  We  do  therefore  not 






the  development  of  theories  on  two‐sided  markets.  There  are  numerous  examples  of 
important  two‐sided markets,  such as  credit  cards,  software and browsers.6   None of  these 
markets can be understood without explicitly taking the two‐sidedness into account, and it has 




Somewhat  informally,  we  have  a  two‐sided  market  if  there  are  (a)  two  or  more 
customer  groups  for  a  given  product,  (b)  positive  network  externalities  from  at  least  one 
customer  group  to  another,  and  (c)  there  is  a platform  that  internalizes  the  externalities.  7 
Newspapers obviously operate  in a  two‐sided market,  since  they  sell  their products  to both 
readers and advertisers. The gain from advertising  in a newspaper will typically be higher the 
greater  the number of  readers, but  this  is an effect  that no single  reader  takes  into account 
when buying a newspaper. Hence, we have a positive externality from the reader side of the 
market  to  the advertiser  side. We might have positive externalities also  from  the advertiser 
side to the reader side. This  is true  if a reader’s valuation of a newspaper  is  increasing  in the 
advertising  volume,  for  instance  because  the  ads  provide  information  on  local  offers  and 
activities.  If  readers  in  general  dislike  advertising,  on  the  other  hand,  we  have  negative 
externalities. In any case, the newspaper is a platform that must find a business model which 










between  the  two  sides  of  the market makes  it  challenging  to  see what  the  effects  of  e.g. 





Based  on  the  discussion  of  market  failures  in  the  previous  section,  we  take  as  a 















is  that  this  reduces  the  cover  price  and  thus  increases  newspaper  circulation.  To  see  the 
argument  formally  in an  intuitive way,  let us abstract  from  the  two‐sidedness of  the market 
and consider a media firm which sells N copies of a newspaper at price pN. The inverse demand 







1 ൅ ݐ ൅ ܴሺܽሻ െ ܥሺ°ሻ, 
where a  is the newspaper's advertising volume, R(a) advertising revenue and C(∘)  is the cost 
function.  We  assume  that  the  cost  and  demand  functions  are  well  behaved,  and  that  the 
second‐order conditions for profit‐maximization hold. 
The  media  firm  maximizes  profits  with  respect  to  the  advertising  volume  (a)  and 
newspaper circulation (n). Starting with the former, we find that ∂π/∂a = 0 implies 
(2)          R′(a)=Ca. 




1 ൅ ݐ ൌ ܥ௡. 














The  signs  in  (4)  follow  from  the  fact  that  the  second‐order  conditions  require  that 
ߨ௡௡ ൏ 0 and support the conventional view that newspaper prices will fall and the circulation 
increase if the VAT is reduced. Equation (4) further makes it clear that the smaller the marginal 
costs of producing  (and distributing) newspapers, the  less the circulation will  fall.  If marginal 
costs are negligible (ܥ௡ 	ൎ 0), then the VAT rate has almost no effect on price and output. In 
this  case  the VAT  rate  is  equivalent  to  a  surplus  tax.  This  is  of  particular  importance  if we 
consider  electronic  newspapers, where marginal  costs  are  very  close  to  zero. Other  things 
equal, this says that the price of electronic newspapers is independent of the VAT rate (making 
VAT act as a surplus tax, see below).    
The problem with  the above analysis  is  that  it does not  take  into account  the  two‐
sidedness  of  the  market.  To  incorporate  this  as  simply  as  possible,  we  hold  on  to  the 
assumption that newspaper readers are indifferent to the ad level in the newspaper (this is not 
a  critical  assumption;  see  Kind  et  al.  2008).9 However, we  assume  that  demand  for  ads  is 
increasing in newspaper circulation (߲ܽ/߲݊ ൐ 0). This means that R(∘)  is a function of n, such 
                                                            
8 Here we have  implicitly assumed that ܥ௔௡ ൌ 0  (which means that the newspaper’s marginal costs of 







that  the  solution  to  ߲ߨ/߲݊ ൌ 0  is  given  by  ௣ಿା௡௣೙ಿଵା௧ ൅ ܴᇱሺܽሻ
ௗ௔
ௗ௡ ൌ ܥ௡.  To  clearly  see  the 
implication of  this, assume  that we have a downward‐sloping  inverse demand curve also  for 
ads, such that we can write ܴሺܽሻ ൌ ܽ݌஺ሺܽሻ with ݌௔஺ ൏ 0. Then the equivalent of (3) becomes 
ሺ5ሻ									݌
ே ൅ ݊݌௡ே
















where  the  second‐order  conditions  require  that  S  >  0.10  This  means  that  dn/dt  >  0  and 
݀݌ே/݀ݐ ൏ 0 if	ܽ݌௡஺ െ ܥ௡ ൐ 0. We may thus get the seemingly paradoxical result that a higher 
VAT on newspapers  increases sales and  reduces  the price  that  the  readers have  to pay. The 
intuition is that if the value on the advertising side of the market of capturing one extra reader, 













positive VAT  rate  on  newspapers.  The media  firms will  lose,  but  both  the  readers  and  the 
advertisers gain, because the media firm reduces the newspaper price in order to attract more 
readers  and  more  advertisers.  Such  positive  welfare  effects  of  taxation  could  never  be 
observed in a one‐sided market, unless we consider goods which impose negative externalities 
such as pollution. 
To  see  that  the  results  above  are  not  just  theoretical  curiosities,  assume  that  t 
approaches infinity. Obviously, the newspaper would then have no reason to charge a positive 
consumer price. However,  the newspaper might still be profitable, since  it has  the option of 






find  ݀ߨ/݀ݐ ൌ െ݌ேሺ݊, ܽሻ݊ሺ1 ൅ ݐሻିଶ ൏ 0  so  the  profit  level  is  strictly  decreasing  in  the  tax  rate. 
However, the marginal change in profits earned in the ad market is ሺܽ݌௔஺ ൅ ݌஺ሻ݀ܽ/݀ݐ ൅ ݌௡஺݀݊/݀ݐ which 





Whether the condition ܽ݌௡஺ െ ܥ௡ ൐ 0	 holds, implying that increased VAT reduces the 
price of newspapers,  is an empirical question. There are high fixed costs  in the media sector, 
but the marginal cost of a newspaper copy is relatively low (and zero on the internet). It should 
further  be  noted  that  advertising  is  the  primary  or  only  source  of  income  for  some media 
outlets, indicating that ܽ݌௡஺ is relatively high. Hence, it is not inconceivable that ݌௡஺ െ ܥ௡ ൐ 0. 
The main  takeaway  from  the above analysis, however,  is  that  reduced‐rate VAT‐regimes are 
not likely to be an effective means of reducing newspaper prices. Another important takeaway 
is  that  the VAT‐rate affects  to what extent newspapers have  to  rely on advertising  revenue.  
This has implications for media pluralism as we show in the next section. 
3.1.2 Value‐added	taxes	and	differentiation	incentives	
The workhorse  for  analysing differentiation  incentives  in  economics  is  the Hotelling 
model. Let us briefly go  through  the main  ingredients  in  the  standard  set‐up; details can be 
found  in most  text books on  industrial organization  (e.g. Tirole, 1988).  First,  consumers are 




moderate  views  are  located  somewhere  in‐between.  Suppose  that  there  are  two 
newspapers,	݅ ൌ 1,2, and that each consumer buys one and only one of them. The location of 
newspaper 1  is  given by point X1  (such  that  it  is  relatively, but not extremely,  left‐winged), 
                                                            






charge  from  the  readers  (meaning  that  it  operates  in  a  one‐sided market).    Following  the 
standard set‐up,  let the utility of a consumer who  is  located at some point x on the  line and 
who buys newspaper i be given by 
ሺ7ሻ									 ௜ܷ ൌ ݒ ൅ ݍ௜ െ ݌௜ െ ݓሺ݀௜ െ ݔሻଶ, 




profit  function of newspaper  i equals   ߨ௜ ൌ ሺ݌௜ െ ܿሻܦ௜ െ ߮ݍଵଶ/2, where ߮ݍଵଶ/2  is the cost of 
investing in journalism (߮ ൐ 0) and ܦ௜ is demand. Now, consider a two‐stage game where the 
newspapers  first  choose  locations non‐cooperatively and  then  compete  in prices.   With  this 
formulation  it  is  well  known  from  the  literature  (see  e.g.  Tirole,  1998)  that  there  will  be 
maximal differentiation,  such  that  the  firms will  locate  at  each  end‐point on  the  line  (x1=0, 
x2=1). The reason is that each newspaper will have a strategic incentive to move away from its 
rival; by doing this, the competitive pressure falls. Thereby the firms can charge higher prices, 
and make higher profits. From a policy point of view,  it  is  important to note that since value‐
added  taxes do not affect  the  strategic  interactions between  the newspapers,  the  locations 
(newspaper profiles) are  independent of the tax rate. However, as  is always the case  in one‐
sided markets,  the price  that  the  readers have  to pay  is  strictly  increasing  in  the  tax  rate  if 
marginal  production  costs  are  positive  (݌௜ ൌ ݓ ൅ ܿሺ1 ൅ ݐሻ).  It  can  further  be  shown  that 
investment in journalism is strictly decreasing in the tax rate (ݍ௜ ൌ ଵଷఝሺଵା௧ሻ). The reason for this 












The  analysis  is  nonetheless  algebraically  complex,  and  they  arrive  at  two  corner  solutions; 
either maximum or minimum differentiation.  If  the  readers have strong political preferences 
and/or  the  advertising  market  is  small,  the  newspapers  will  be  maximally  differentiated. 
Otherwise, they will be minimally differentiated  (i.e.,  locate at the midpoint of the  line), and 
only rely on advertising revenue. The intuition for their result is most easily grasped by noting 
that  since  the  readers are  indifferent  to  the ad  level  in a newspaper,  there are no  strategic 
reasons  to  differentiate  with  regard  to  the  advertising  market.  On  the  contrary,  if  the 
newspapers are  located at points x1 and x2, newspaper 1 will steal readers  from  its rival and 













Gabszewicz et al. did not  consider  tax  issues;  this  is  the  topic  in Kind et al.    (2012). 
Using insight from Anderson and Coate (2005) they simplify the advertising side of the market. 
They  also  differ  from Gabszewicz  et  al.  in  that  they  set  up  a  game where  the  newspapers 
determine quality investments and locations at stage 1, advertising prices at stage 2, and cover 
prices at stage 3. 14 The newspapers’ profit functions are given by 
ሺ8ሻ									ߨ௜ ൌ ቀ ௣೔ଵା௧ െ ܿቁܦ௜ ൅ ܴሺܽሻ െ
ఝ
ଶ ݍ௜ଶ, 
where advertising revenue  is given by ܴሺܽሻ ൌ ݌஺ሺܽ௜ሻܽ௜ܦ௜, and the  inverse demand curve for 





















1 ൅ ݐ൰ ൒൑ 0. 












sufficiently small (and  if ܿ ൌ 0 we always have ௗ௣೔ௗ௧ ൏ 0). Note that these competitive reasons 
for  reducing  the newspaper price  come  in addition  to  the effect discussed  in  the monopoly 
model  above.  Another  interesting  finding  in  equation  (9)  is  that  a  higher  tax  rate  might 
increase  quality  investments,  in  sharp  contrast  to what we  find  in  one‐sided markets.  This 
happens  if  ௗ௫೔ௗ௧   is  sufficiently  large.  The  intuition  is  that  if  newspapers  become  less 
differentiated, then each of them will have an incentive to invest more in quality (and charge a 
lower price) in order to steal business from their rival. If this business‐stealing effect is strong, 










Although VAT exemption and reduction  is by far the most  important type of  indirect 
media support,  it  is not difficult  to envisage alternative  tax  reliefs  that could correct  for  the 
market  failures we  discussed  in  chapter  2. We  have  argued  that  a  free market  is  likely  to 
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was  put  forward  by  a  committee  commissioned  to  design  a  new media  support model  for 
Norway  (NOU, 2010). The committee was unable  to reach a consensus, but  the committee’s 
chairman and his  fraction proposed to partly replace VAT exemption  for printed newspapers 
with  a  tax  credit  for  editorial  costs.    The  idea  was  to  create  a  “platform  neutral”  subsidy 
scheme, where  newspapers  and  news magazines were  eligible  regardless  of whether  their 
editorial  product  is  distributed  on  paper  or  in  digital  form.  The Norwegian  committee was 
inspired by R&D tax credits schemes which have gained popularity in OECD countries over the 
last decades. The  justification  for R&D  tax  credits  is positive  knowledge  externalities of  the 
same  type as  those  created by  journalism. The Norwegian government has not yet decided 
whether they will go  for the new model, but  in France  journalists already benefit  from a  tax 
deduction.15 Even though the tax rebate is given directly to the journalists, it will have much of 
the same effect because it lowers the cost of hiring journalists. 
To  capture  the  idea of having a  tax deduction  for  the  salary of  journalist and other 
editorial expenses, let us reformulate equation (8) to  




15  From  the  mid  1930s  to  1998,  journalists  and  some  other  newspaper  employees  in  France  could 
deduct 30 % of their income as professional expenses. Through this arrangement newspapers also saved 
30  %  on  their  social  insurance  payments.  The  value  of  this  deduction  corresponded  to  about  one 
month’s pay (Thogmartin, 1998, p. 343). Since 1998 the automatic deduction for professional expenses 




The newspaper  can deduct a greater  share of  their  investment  costs  the  larger  is T 















margin of selling the newspaper, ቀ ௣೔∗ଵା௧ െ ܿቁ, and the value of a new reader  in the advertising 
market, ݎሺܽሻ, the greater is the marginal profit of investing in journalism. We further have that 
ௗ௣೔∗
ௗ௤೔ ൐ 0,  since  the willingness  to pay  for  the newspaper  is  increasing  in  its perceived quality 
level.  Therefore  the  second  term  in  (11)  is positive,  and more  so  the  larger  the number of 
subscribers,	ܦ௜. 
The  last term  in (11) shows that a higher T reduces the marginal costs of  investing  in 
journalism.  In  equilibrium,  where  marginal  revenue  of  investing  in  journalism  is  equal  to 
marginal costs, it must thus be true that ݍ௜ is increasing in T. The newspaper will consequently 
employ a larger number of journalists the greater the marginal tax deduction rate, T.  
Other  things  equal,  a  tax  deduction  for  editorial  expenses  will  not  affect  the 
competitive  pressure  between  newspapers,  nor  the  relative  importance  of  the  advertising 
market  compared  to  the  reader  market.  This  means  that  the  newspapers’  differentiation 
incentives  will  be  independent  of  T.  To  gain  some  further  insight  into  the  effects  of  tax 
deduction for editorial expenses  in an easy way we can therefore abstract from competition, 
and consider a monopoly newspaper. We further simplify utility function (7) to 	 ௜ܷ ൌ ݒ ൅ ݍ௜ െ
݌௜ െ ݓݔ௜ and  set  t = 0  (no value added  taxes).  It can  then be  shown  that  in equilibrium we 










Tax deduction  for editorial expenses thus  increase  investments  in  journalism directly 
because  it  reduces  the marginal  investment  costs as  captured by  the  first  term  in  (12), and 
indirectly  because  the  higher  investments  in  turn  increases  newspaper  circulation  –  as  as 
captured by the second term.  
It is a general rule that policy makers need at least as many instruments as goals. The 
theories presented  in  this section  indicate  that  tax deduction  for editorial expenses  is a well 
suited  instrument for  increasing  journalistic  investments, while a preferential VAT regime for 
newspaper sales provides higher differentiation incentives between existing newspapers.  
3.3 Direct	subsidies	
Direct media  support  is usually  given  as  cash  transfers or payment  for  government 
advertisement,  to  targeted  newspapers,  i.e.  newspapers  with  a  small  advertising  base, 
minority  language newspapers,  ideological  stances newspapers etc. Such  transfers are easily 
incorporated  in  the  framework  presented  above  by  including  a  fixed  transfer  (lump‐sum 
subsidy) from the government to the newspaper, ܨ௜ ൒ 0. The profit function is then  






would otherwise have negative profit. Hence, direct  subsidies are an efficient  instrument  to 
reduce  entry  barriers  or  avoid  newspaper mortality,  but  it will  not  affect  editorial  choices. 
Formally,  this  follows  from  the  fact  that  the  firms’  first‐order  condition  for  optimal 
investments,  equation  (11),  is  independent  of  whether  a  fixed  term  ܨ௜  enters  the  profit 
functions. The  reason  is simply  that neither marginal  revenue nor marginal costs depend on 
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(NOU, 2010),  for  instance,  the governmental commission proposed a 40 million NOK cap  for 
the maximum tax credit given to any single firm. This cap will be a binding restriction for the 
largest newspapers, and thus reduces the total cost of the scheme significantly. However, for 
the newspapers where  the cap  is binding,  the subsidy will have no effect on marginal costs. 
Rather,  the  subsidy  will  have  the  same  effects  as  a  direct  transfer.  It  makes  the  owners 
wealthier, but does not increase investments.16 Another example is a special program just put 
in place by the Dutch government to foster employment and training of young journalists. The 
Ministry  for Education, Culture and Science  is paying  the salary of about 60 newly educated 
journalists  for  two  years  to  be  hired  by  approximately  30  newspapers.  The  selection  of 
journalists, how  they are utilised and how  their output  is published, are  left entirely  to  the 
newspapers (OECD, 2010; Nielsen and Linnebank, 2011). Since there are “no strings attached”, 
this support scheme comes very close to being a pure cash transfer. Commercial newspapers 
would  prefer  to  let  one  of  their  previously  employed  journalists  go,  and  instead  hire  a 
journalist  with  wages  paid  by  the  government.  Aside  from  an  adjustment  period,  the 
newspapers will have no incentive to expand the number of journalists. 
According  to Picard  (2006, p. 213)  “most  types of  support  simply help pay  variable 






receives a direct subsidy of s Euro per copy  it sells of  its newspaper. The profit  function can 
then be written as 	ߨ௜ ൌ ቀ ௣೔ଵା௧ െ ܿ െ ݏቁܦ௜ ൅ ݎሺܽሻܦ௜ െ ሺ1 െ ܶሻ
ఝ
ଶ ݍ௜ଶ ൅ ܨ௜. Evidently, an increase 
in s is equivalent to a reduction of marginal production costs. For this kind of subsidy there are 
no  qualitative  differences  between  one‐sided  and  two‐sided markets;  lower marginal  costs 
reduce  the optimal price and  increase output.17 Hence, a  subsidy per  copy  sold will directly 




to  reduced  VAT  rates,  unit  subsidies  are  therefore  more  likely  to  be  an  efficient  tool  for 
increasing  circulation, but will  at  the outset not  affect newspaper differentiation. To  take  a 
historically  relevant example; previously many  countries  subsidizes  the postal  rates  that  the 
newspapers  had  to  pay. Whether we  think within  the  context  of  a  one‐sided  or  two‐sided 
market, we should expect this to lower newspaper prices but not to affect media pluralism.18  
4 The	effects	of	taxes	and	subsidies:	Empirical	analyses	



















Apart  from  political  considerations,  which  clearly  are  important,  the  qualitative 
arguments  for  and  against  direct  subsidies  build  to  a  large  extent  on  the  same  underlying 
theories in the media sector as in more traditional industries.  
In  an  interesting  article,  Murschetz  (1998)  provides  a  comparative  study  of  state 
support  to  the daily press  in Austria,  France, Norway and  Sweden. All  these  countries have 
over  a  long  period  of  time  employed  extensive  interventionist  policies,  direct  as  well  as 
indirect.  At  the  time  of  Murschetz’  study,  the  support  consisted  of  e.g.  postal  and 
telecommunication  rate  advantages,  support  of  journalistic  training  and  education,  and 
exemption  from VAT. Murschetz  discusses  these  subsidization  schemes  in  some  detail,  and 
argues  that  Sweden  commonly  is  held  as  a  “shining  example  of  a  country  which  has  a 
politically neutral allocation of subsidies to its press”. More specifically, the country had a fixed 
rule which granted general selective production subsidies if and only if a newspaper had 40 % 
or  less household  coverage  in  the  relevant area  (p. 303).19 Norway had a  somewhat  similar 
system.  In France and Austria, on the other hand, Murschetz argues that the support system 








A major  challenge  for  the newspapers  in  the period  investigated by Murschetz was 
competition in the advertising market from evolving commercial broadcasters (already in place 
for  all  countries  in  the  study  except  for  Austria).  This  is  somewhat  similar  to  the  growing 
competition  from  internet  firms  like  Facebook  and  Google  that  newspapers  face  today.  
Market  imperfections might then call for temporary adjustment aid. However, findings  in the 
literature  are  quite  disappointing  in  this  respect.  Indeed,  Picard  and Grönlund  (2003,  p.  4) 
argue  that  “most  subsidies  in  Europe  have  had  little  effect  on  financial  situations  of 
newspapers  and  do  not  provide  a  mechanism  for  real  long‐term  viability  of  subsidies  for 
newspapers”.  They  argue  that  a main  reason  for  this  is  that  the  existing  subsidies  typically 
attack variable costs rather than fixed costs. Consistent with this, Picard and Grönlund (2003) 
find that  instead of promoting a variety of viewpoints, Finnish press subsidies have primarily 
benefited  the press of  the dominant political parties,  thus  resembling  the  results  found  for 
France  and Austria  in Murschetz  (1998).     Noteworthy,  Finland  has  subsequently  abolished 




exception  is Picard  (2003), who combines data on Swedish press  subsidies and newspapers’ 
accounting figures. The  investigated subsidies were provided to financially weak newspapers. 
An  important  insight  from  this  study  is  the  clear  indication  that  the  funding  authorities 
perceive the subsidies as operating aid (though such subsidies are at odds with EU laws). If this 





scheme  creates  a  dependency  culture where  “the  needs  of  the  audience  are  ignored,  and 
inefficiency  is  subsidized”.   This  is a well‐known effect which  is  found  in many  international 
studies  of  other  industries,  c.f.  the  discussion  above  on  the  infant  industry  literature.  The 
subsidies  help  low‐coverage  newspapers  to  survive,  but  does  little  to  solve  the  structural 
problems  in  the  industry.  Even  worse,  a  large  share  of  the  subsidies  might  end  up  in  the 
pockets of commercial media firms that do not serve any specific social purposes. According to 
Picard (2006, p. 213) this problem has been particularly severe  in Sweden, “where publishers 
often make operational and  strategic  choices  to ensure  their  continued  subsidization  rather 
than improvement of their papers”. 
Gustafsson (2007), who’s views partly contradict those of Picard, provides an overview 
of  the  evolution  of  Swedish  press  subsidies.  A  direct  press  subsidy  –  given  to  subscription 
newspapers  in  financial  distress  – was  proposed  already  in  1963,  though  not  implemented 
until 1971.  Importantly,  this  aid was  intended  as on‐going production  support  (as  found by 
Picard, 2003) and not  investment  funding. Gustafsson describes  the support system  in some 
detail, and argues (p. 13) that it was the first and only government funding scheme with roots 
in  competition  theory.  He  further  argues  that  the  subsidies  created  healthy  competition 
between  high‐  and  low‐coverage  newspapers,  resulting  in  higher  quality  also  in  the 
newspapers  that  did  not  receive  any  subsidies.  In  stark  contrast  to  non‐interventionists, 
Gustafsson claims that the press subsidies increased media pluralism by giving mouthpieces to 
new political movements, and he dismisses  the  idea  that  the subsidies should be given on a 
“help‐people‐to‐help‐themselves” basis.  The  reason why  this would not work, he  argues,  is 






the  production  support  that  the  government  introduced  in  1971  to  assist daily papers  in  a 
weak  competitive  position.”  He  then  concludes  by  forcefully  claiming  that  only  a  selective 
support  system  can work;  such a  system weakens market  forces and benefits  low‐coverage 
newspapers, while  a  general  support  system  strengthens market  forces  and  thus  also high‐
coverage newspapers at the expense of low‐coverage newspapers.  
In a broader survey of the development of the newspaper market in Europe since the 
1970s,  Gustafsson  (2004)  likewise  argues  that  the  Swedish  subsidy  system  was  the  “main 
power” behind the relatively  large number of newspaper start‐ups  in Sweden between 1975 
and 2000.20 However,  it  should be noted  that Gustafsson does not provide any  cost‐benefit 
analysis, making it difficult to assess whether the policy really is worth its price even if it works. 
This  is by no means unique  for Gustafsson’s  studies;  there barely exists any  thorough  cost‐






over  government  budgets.  This  also  makes  it  difficult  to  calculate  their  exact  value. 
Nevertheless,  several attempts  to estimate  the  importance of  indirect media  subsidies have 
been made. Nielsen and Linnebank  (2011),  for example, present estimates showing  that  the 






The  most  important  form  of  indirect  support  is  VAT  reductions  and  exemptions. 
According  to OECD  (2010, Table 6), Belgium, Denmark, Finland, Korea, Luxembourg, Mexico, 
Norway and United Kingdom have  full VAT exemption  for newspapers, while Austria, Czech 
Republic,  France,  Germany,  Hungary,  Iceland,  Italy,  Netherlands,  Poland,  Portugal,  Spain, 
Sweden, Switzerland and Turkey have a reduced rate. This implies that the newspaper industry 
is  heavily  subsidized,  and  one  can  only wonder why  there  is  so  little  academic  interest  in 
evaluating  the  effect  of  the  subsidies.  In  comparison,  there  is  a  vast  and  highly  advanced 
industrial economics literature on e.g. R&D subsidies and agricultural subsidies.  
Although  the  literature  on  indirect  media  support  is  small,  interest  in  the  topic  is 
increasing. A strong technological push for restructuring of the media  industry has put media 
support on the political agenda  in many countries. The size of the  indirect subsidies makes  it 
likely  that  these  policy  instruments,  in  particular  low  VAT‐rates, will  come  under  pressure. 
First, committees considering  reforms are  typically asked  to present at  least one alternative 
that does not  increase  the  total  support.  Second,  fiscal difficulties  faced by many  countries 
suggest that all VAT exemptions are likely to be re‐examined as VAT is a very important source 
of tax revenue.  






In Denmark  the Ministry of Culture  in 2009 published  a  report which discusses  the 
consequences of  increasing  the VAT  rate on newspapers  (Rambøll Management Consulting, 
2009). A  similar  report was  published  by  the Norwegian Ministry  of  Culture  one  year  later 
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(NOU,  2010).  The Danish  Report  points  out  two main  consequences  of  abolishing  the  VAT 
exemption  for  newspapers.  First,  it  will  improve  the  competitiveness  of  e.g.  electronic 
newspapers,  because  the  price  of  paper‐based  newspapers will  increase.  Second,  and  as  a 
direct  consequence of  the price  increase,  the  consumers who buy paper‐based newspapers 
will be harmed. The Danish  report neglects  the  fact  that newspapers  serve both advertisers 
and  readers,  and  thus  that  they  operate  in  two‐sided  markets.  This  neglect  means,  for 
example, that the Report’s estimation of demand elasticities on the reader side of the market 




on  media  support,  little  can  be  said  about  the  full  effect  since  it  has  not  been  studied 
empirically. 
There  exist  a  few  empirical  assessments  of  the  effect  of  VAT‐exemption,  but  they 





Businesses'  Association,  paints  a  very  gloomy  picture  of  the  consequences  of  VAT  on 
newspapers  using  informed  judgment  based  on  detailed  industry  knowledge,  company 
performance data and forecasting techniques.  
The  only  study we  are  aware  of  that  utilizes  an  exogenous  shift  in  the VAT  rate  is 
Gustafsson  (2007,  p.  29‐30).  Unfortunately,  this  is  neither  an  econometric  analysis  nor  an 
analysis  of VAT  as  such. Gustafsson  describes  the  development  in  aggregate  circulation  for 
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Another  Swedish  policy  change  towards  the  publishing  industry  is  discussed  by 








that much analysis  in this area  is both  industry financed, and not published  in peer reviewed 
channels. 
We  are  aware  of  only  one  relevant  analysis  of VAT  that  is  published  in  a  scientific 
journal. That is Depken (2004), who analyzes the effect of VAT on the market structure in the 
magazine  industry, utilizing  cross  sectional  variation  in VAT  rates between 23  countries. He 
finds  that  “a one-unit increase  in an ad valorem  tax  (e.g.,  from 6%  to 7%)  correlates with a 
reduction  in 21  consumer magazine  titles, on average, and 52 business  titles”.  In a  country 
with an average number of consumer and business magazines, these numbers correspond to a 
2.1  %  and  3.9  %  decrease  in  magazine  titles,  respectively.  These  numbers  are  arguably 
surprisingly high, and underline the need for further studies.  









economists. This  is unfortunate. The media  industry  is  important economically, politically and 
culturally. It is rapidly changing and has characteristics that require specialized models. 
The  literature  has  identified  several  types  of market  failure  in  the  media  industry. 
Knowledge  externalities,  public  good  characteristics  of  investigative  journalism  and  non‐
appropriability  of  consumer  surplus  all  suggest  that  the  social  value  of  journalism  is much 
larger  than what  the newspapers  are  able  to  extract.  This  indicates  that  a  free market will 
underinvest  in  journalism.  Problems  related  to  economies  of  scale  and  scope  may  further 
imply  that  newspaper  prices  are  too  high  (too  small  circulations)  and  the  number  of 
newspapers too small. The presence of an advertising market may give newspapers too strong 












Identifying  a  market  failure  is  not  in  itself  an  argument  for  policy  intervention, 
however.  It  is  also  important  to  keep  an  eye  on  potential  government  failure  and  how 
lobbyism  may  distort  the  implementation  of  efficient  policy  measures.  Press  associations 
dominated by  large and profitable newspapers may e.g. push  for  further VAT breaks or zero 
VAT‐regimes, rather than potentially more efficient subsidy regimes that they themselves will 
not benefit from. In terms of political economy, one should also notice that entrants to digital 
platforms may have very different  interests  from  incumbent media  firms. Typically, entrants 
also command less resources and have smaller incentives to invest in lobbyism since the gains 
they  obtain will  stimulate  further  entry  and  competition,  as  noted  by  Baldwin  and  Robert‐
Nicoud,  (2007).  Finally,  it  is  important  to  bear  in  mind  that  there  are  large welfare  losses 
associated  with  tax  payments  because  taxes  lead  to  inefficient  adjustments  in  goods‐  and 
labour‐markets. Some  studies argue  that  the effective cost  for each one million of  subsidies 
can be as high as two million (as measured by the marginal cost of public funds, MCF). This is 
the major  reason why very  few  sectors of  society are  subsidised, even  in  cases where  large 
market imperfections can be proven. 
In  order  to  evaluate  the  effect  of  direct  and  indirect  press  subsidies,  both  formal 






on  newspaper  circulation  and  diversity.  Another  is  to  analyse  the  effect  of  monopolized 
regional  newspaper markets.  The  extensive  subsidy  regimes  that were  introduced  in many 
European  countries  after World War  II were  largely motivated by newspaper mortality, but 
increasing  concentration  in  the  newspaper  industry  has  nonetheless  been  a  striking  trend 
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(Picard,  2006).  Every  exit  of  a  number  2  newspaper  is  an  experiment  that  allows  media 










being “two newspaper‐towns” to “one newspaper‐towns”.  In a very recent study,   Drago et al.  (2014) 
evaluate effects of newspaper entry and exit in Italian cities using data from 1993‐2009. They find that 
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